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摘要 
近年来，公用移动通信快速发展，并有不断提速的迹象。来自 4G-Reports
提供的报告，4G网络正在变得越来越流行；数据显示，4G用户数目不仅已经突
破了 10亿，而且 4G网络的数量也在增长，根据 2016年第四季度的报告 Global 
LTE Pricing Tariff Tracker，4G用户总数已经达到了 10.5亿，其中中国、
美国和日本的用户占到近 2/3。①国内，随着 2013年 12月 4日，工业和信息化
部向三家通信运营商颁发 4G牌照（TD-LTE），以及 2014年工信部先后分两批
次批准中国电信和中国联通分别在 40个城市开展 LTE-FDD和 TD-LTE混合组网
试， 国内三大通信运营商的 4G网络陆续投入商用，并且在用户数量上取得迅
猛发展。据工信部公布的《2016年 1月份通信业经济运行情况》显示，截止到
2016年 1月，全国移动用户总规模达到 12.8亿；其中，3G和 4G用户数同比净
增 5316.4万户，总数达到 7.59亿户，占比达 59.3%② 。      
特别是随着 4G的广泛应用，智慧城市建设的推进，在“宽带中国”战略以
及国家“互联网+”行动计划出台的大背景下，4G基站规模建设已经启动，公
用移动通信基站也将进入建设快车道，怎样解决好公众、通信运营商、政府之
间的关系，完善基站建设相关的法律法规，解决基站建设所面临的困境，如何
夯实城市通信基础设施的良好规划，对于基站主管单位、通信运营商来说，是
一个急需解决，并且值得深入探讨和研究。 
笔者主要以公共物品理论作为基础理论指导，着重总结漳州市政府基站管
理部门在解决“移动通信基站建设困境”中的一些经验和相对创新的举措，从
政府、企业与公众在公用移动通信基站建设管理过程中各自角度出发，就如何
协调理顺基站建设过程中存在的问题提出对策建议。 
 
关键词:公共物品;通信基站;城市规划;  
 
                                                     
① 中文互联网数据资讯中心 《4G-Reports：2016 年全球活跃 4G 网络达 428 个 用户突破 10 亿》 
http://www.199it.com/archives/446549.html  2016-3-10 
②中文互联网数据资讯中心 《工信部：2016 年 1 月中国 3G/4G 用户数已超 7.59 亿 占比达 59.3%》 
http://www.199it.com/archives/443888.html  2016-3-3 
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Abstract 
Public Mobile Communication is currently one of the fastest growing, the most 
widely used and the most cutting-edge fields of communication. According to 
reports provided by 4G-Reports, 4G network is becoming increasingly popular. Just 
as the data displays, not only is the number of 4G users has hit one billion, the 
number of 4G networks is also growing. According to the report Global LTE Pricing 
Tariff Tracker released in the fourth quarter in 2016, the total number of 4G users 
has reached 1.05 billion, with users from China, the United States, and Japan 
accounting for nearly two thirds. Back in China, since the Ministry of Industry and 
Information Technology formally issued the TD-LTE standard-based 4G license to 
China Mobile, China Telecom and China Unicom on December 4, 2013, and twice 
respectively approved China Telecom and China Unicom’s test of LTE-FDD and 
TD-LTE hybrid network in 40 cities in 2014, the three major domestic operators 
have gradually launched commercial 4G service, and achieved a rapid development 
in the number of users. According to the economic operation of communication 
industry in January of 2016 released by the Ministry of Industry and Information 
Technology, China's mobile phone users has reached 1.28 billion by January in 2016, 
with the mobile broadband users (ie 3G and 4G users) a net increase of 53.164 
million and a total number of up to 759 million , which accounts for 59.3% . 
With the wide application of 4G and the proceeding of construction of 
intelligent city, as well as the "broadband China" strategy and the launch of national 
"Internet +" Action Plan, the scale construction of 4G base station has started off. 
The base station of public mobile communication will also enter “Fast Track” 
construction. It has become an urgent-to-be-settled problem worthy of further study 
and research by government administrations and telecom operators how to improve 
regulations and policies of base station construction, how to rationalize the 
relationship between public infrastructure of base station and urban-rural planning, 
and how to coordinate the conflict caused by the construction of the base station 
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among the government, the operators and the public and build a "harmonious and 
habitable" integrated environment of base station construction of communication 
and how to consolidate the good planning of urban communication infrastructure. 
Based on Public Goods and related supply theories, the author makes a 
comprehensive analysis of Zhangzhou municipal government administrations’ 
successful experiences and innovative responses to “difficulties in base station 
construction of public mobile communication”. The essay also analyzes, when it 
comes to management of base station construction of public mobile communication, 
how the government, enterprises and the public respectively put forward 
countermeasures to straighten out the problems during the process of base station 
construction  
 
 
Key words: Public Goods; Communication Base Station; urban planning; 
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一、导论 
1 
一、导论 
（一）选题背景 
随着社会信息化的不断发展，移动通信的需求也迅速膨胀，基站需求量也
不断增多，建设所面临的困难逐步凸显，并慢慢发展成制约移动通信发展的最
大拦路虎之一。其表现主要有四方面：第一是公用移动通信基站，虽然移动通
信在当前的社会普及率越来越高，但是基站的作用及其在通信领域的作用，公
众对其认知度还相对较低，基站在很多基础理论上已经公认为公共基础设施，
但是在真正的法律层面，其公共属性仍不够清晰；第二是法律法规层面对基站
建设的保护措施不够，建设期间若发生百姓闹事情况，即使正面宣传科学辐射
的相关知识，仍会因各种原因停工；第三是是随着城市快速发展和用户需求的
多样化，促使移动通信基站经常需要调整布局、增加基站、优化配置等，由于
城镇化进程加快，旧城区拆迁、公众“谈辐色变”、租金上扬等客观因素，导致
在基站选址、续约、搬迁等工作中面临困境，第四是基站建设没有经过统一规
划，三家运营商各自为战，缺乏政府统一指导，城市建设规划与通信基站建设
规划缺乏同步，公共设施建设和基站建设相互脱节，使得通信运营商重复建设、
基站布局与城市景观不协调等问题，并导致资源浪费。当前对于基站建设所面
临处境的探讨中总结，无论从法律层面，政府管理的角度出发，还是从通信企
业发展、公众认知的角度出发，都不同程度上体现了通信基站建设所面临困境
的本质。 
最近几年，移动通信在漳州市发展迅速，通讯设备普及率逐年提高，并且
趋势仍然向上。也随着用户数的持续增长及普及率不断提高，对本市的直接贡
献率和间接贡献率越来越明显。为保证移动通讯服务质量，必须建立足够的通
信基站。据初步调查，中国移动公司、联通公司和电信公司三大电信运营商在
全市建立的移动通信基站已经超过 14000 个，从 2012 到 2015 年在存量上已经
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实现翻番①。因此，移动通信基站已经成为城市基础设施的重要单元之一；在关
系到人民群众生活质量的民生问题上，移动通信基站的建设与电力、自来水和
煤气起着同等重要的作用。 
做好移动通信基站选址、建设有利于避免基站建设受到阻碍、反复搬迁、
节约投资、缩短工期、提高网路质量，有利于解决运营商和人民群众之间较为
完善适应通信业健康发展的法规体系，有利于主管部门对基站建设进行严格的
电磁辐射控制，确保每一座基站建设都严格执行国家相关标准，符合环保要求。 
为此，本课题选取漳州市无线电管理局就推进通信基站与城市规划“同步
规划、同步设计、同步施工”为例，选取漳州市无线电管理局关于通信基站建
设纳入城市总体规划为研究样本，旨在探索通信基站建设与城市规划相结合的
专业化，制度化道路。在实践层面，通过总结经验，为全省范围内推动该方案
提供可借鉴、可操作的运作范本。在理论上分析通信基站建设选址要求如：强
电提供、信号覆盖、室内分布、天线景观化，基站建设对周边环境的影响等提
供一些理论依据。 
（二）文献综述 
1.通信基站的基础设施属性 
通信业的发展有着悠久的历史，从早期的邮市飞马传信开始，到今天的互
联网全球化，从有线、无线传播方式，再到陆、海、空立体沟通，通信技术发
展速度之快，令人瞠舌。通信基站属于无线电台(站)的一种形式，它在一定的
无线电覆盖区中，连接用户终端(MS)和基站控制器（BSC），并通过 MSC(和新闻)，
基站与用户终端（MS）之间通过无线电波传递语音及数据信号，并将数据传递
给上一层的基站控制器（BSC），它是连接用户终端和整个通信网络的最重要的
一环，也是整个通信网络的最基础的单元。 
从通信行业的服务性质来看，通信基站除了在传输方式上与有线的通信系
统比如固定电话有所区别，其他性质基本一样；不过由于基站建设方式比较特
殊，要么需要建在建筑物上，要么需要依附其他公共产所，而且目前基站属于
                                                     
①参考内部资料：漳州市无线电管理局 2012 年-2015 年月报 
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公共物品的属性还没有得到法律法规的明确确定，其有可能产生的辐射及其跟
市容的不兼容，致使公用移动通信基站在社会上的认可度低。总的来说，在双
方矛盾处理的过程中，通信运营商于公众既有对立的一面，更多的则是利益的
共享者，公众没有通信基站的作为中间纽带，则不能通过无线的方式很方便的
与外界沟通；而企业没有公众的支持，则很难推进基站建设工作，也会影响企
业利益，所以双方应该处于互惠互利的状态。 
从国防和公共安全方面来看，公用移动通信基站因为其传输的特性：通过
无线传输，所以注定了不仅仅是满足日常的公众通信的需求，对于一些特殊场
合，比如在战时、在灾后，当有线通信处于中断的情况下，发挥其特有的优势，
在 2008 的汶川大地震期间，灾民就是利用少量可用的通信基站在第一时间向
外部求救的。可见移动通信在抗震救灾的关键时刻发挥极其重要的作用。我国
《物权法》明确规定:“国防资产属于国家所有。铁路、公路、电力设施、电信
设施和油气管道等基础设施，依照法律规定为国家所有的，属于国家所有。”《突
发事件应对法》规定:“国家建立健全应急通信保障体系，完善公用通信网，建
立有线与无线相结合、基础电信网络与机动通信系统相配套的应急通信系统，
确保突发事件应对工作的通信畅通。” 
由此可见，公用移动通信基站在国防安全、公共安全、在应对灾害、在公
众的日常生活中都是不可或缺，其作用具有相对明确的公共物品的属性。规范
基站建设和加强管理的前提条件就是政府应该在把通信基站作为通信运营商固
定资产看待的同时，也应该将移动通信基站作为公共基础设施的一部分来看，
并根据其公共物品属性来做长远规划和管理。   
2.通信基站属于公共物品属性的研究 
通信基站作为公共物品的理论尚不成熟，以下是一些零星的研究： 
首先是孙金青在《通信网络属基础设施，基站建设理应获公众支持》一文
中指出“移动通信网络应该属于公共基础设施的一部分，并且从是通信的性质
是为公众服务，因为通信运营商建基站是为了保证基站所能覆盖范围内的居民
的通信需要，是为了保证公众的通信权利，而不是仅仅为了企业利润而存在来
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进行论证”①。朱秀梅在《如何摆脱移动基站建设的困境》一文中也指出:“公
用移动基站是公共基础设施的一部分②。 
另外从国家战略及法律层面也可看出，2014年从国家层面成立中央网络安
全和信息化小组，从而将网络安全提升到国家战略地位，而作为网络信息化重
要组成单元-通信基站理应作为公共物品来看待。 
在从现有的法律法规层面来看，首先是《物权法》第五十二条第二款明确
规定:“铁路、公路、电力设施、电信设施和油气管道等基础设施，依照法律规
定为国家所有的，属于国家所有”。该条例明确电信设施应属于公共基础设施，
而通信基站是电信设施的一部分作为公共基础设施的地位再次明确。其实是《中
华人民共和国电信条例》第 45条第二款明确规定“基础电信建设项目应当纳入
地方各级人民政府城市建设总体规划和村镇、集镇建设总体规划”；因此，通
信基站应该按照国家通信行业及各地方政府出台的相关基站规划条例的要求来
统一布局，统筹规划、使其建设规划更具专业化、法制化、合理化。 
3.通信基站建设和管理相关研究 
首先我们从城市规划方向来分析，基站选址可以通过将基站建设纳入到城
市总体规划来解决。其中比较具有说服力的观点，如汤铭潭等在《电磁环境与
城市规划》一书中认为：城市重要固定台站的电磁环境保护直接关系到重要信
息畅通，关系到国家与城市公共安全与公共利益；固定台站的合理布局应依据
城市发展趋势，依据与结合城市规划的用地布局，适时组织编制城市规定无线
电台站保护规划并纳入相应的城乡规划体系，使保护规划具有法律效力，有力
逐步建立新形式下的无线电台站保护新机制③（该处无线电固定台站多指通信基
站）。杜斌、张洁在其撰写的《论 3G 网络移动基站建设与城市规划的和谐共建》
中也对基站如何纳入城市总体规划做了阐述，特别实在政府相关部门的管理及
审批问题上做了详细的分析，给出了一些基站规划的建议④。 
其次再从环境保护层面来分析，探讨怎样更好的管理和监督基站电磁环境
                                                     
① 孙金青.通信网络属基础设施，基站建设理应获公众支持[J].通信世界,2008 年 8 月 11 日,A23 
② 朱秀梅.如何摆脱移动基站建设的困境[J].通信企业管理,2008 年 9 月 27 日 
③ 汤铭潭等.电磁环境与城市规划 [M].北京：中国建筑工业出版社，2011,P141 
④ 杜斌、张洁.论 3G 网络移动基站建设与城市规划的和谐共建[J].中国西部科技,2009,9:17 
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情况。其中比较有代表性的观点如：汤铭潭等在《电磁环境与城市规划》一书
中从电磁污染源、传播途径、绿化防护、接受体等方面着重介绍了对电磁辐射
防护的一些方式方法，并就环境电磁波辐射强度的计算及阈值做详细的解释；
其次是季成富在《移动通信基站环境保护问题探讨》一文中也对电磁辐射的标
准、移动通信的主要特征、以及其对环境和人体可能产生的影响做详细的阐述。
在上述两位作为的文章中都提到了电磁辐射的标准及其产生的危害，也可以从
中分析得出在电磁辐射的问题上，社会、公众甚至媒体都可能存在较大的误区，
将通信基站的电磁辐射等同雷达、输变电等大功率的设备的电磁辐射，并认为
这是无形的空中杀手，更多的时候媒体也在这方面造势以博取更多眼球。实际
上，通信基站所产生的电磁辐射主要在其天线发射面所打的方向并且也只在天
线的近距离才有较大的辐射，这个距离一般认为是 1 米以内（具体跟基站的发
射功率有关），而天线一般都架设在较高位置，离居民有可能活动的区域一般都
较远，公众完全可以放心。 
通过对上述相关文献的阅读及分析，笔者以为，目前探讨公用移动通信基
站是否为公共基础设施或者公共物品的文献相对较少，更多的是从电信行业及
其管理领域来研究解决，在解决通信基站建设难的问题上更多的则是简单的大
而为之的从政府管理、法律法规等大方向来谈，极度缺少如何从细节或者可操
作的方式方法上来剖析的文献。对于政府在通信基站的职能也没有相对明确的
说法，这也是基站建设难以纳入到城市总体规划的重要原因之一。因此，本文
选择结合公共物品及城市基础设施理论，首先深入分析漳州市公用移动通信基
站纳入城市总体规划的要求及发展状况，以及通信基站建设目前所面临困境的
基础上，着重探讨如何协调各方利益，推动公用移动通信基站建设在纳入城市
规划得到实现，从而促进基站建设的稳步发展。 厦
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二、通信基站概念及相关理论 
随着通信行业的不断发展壮大，通信基站被社会及公众所认知的程度也在
逐渐加深。而目前，国内外对于通信基站的相关理论研究仍然偏少，特别是关
于通信基站是否为公共物品，是否为公共基础设施的理论依据仍然欠缺，本章
主要从基站的概念、以及相关涉及到的公共物品、公共基础设施的理论出发，
以及目前通信基站纳入城市规划的必要性及可行性三部分分别阐述。 
（一）国内外基站发展及管理现状 
通信基站作为移动通信领域最为基础的组成单元，无论是其在网络结构中
的地位，还是作为通信运营商运营投资的领域，都具有重要的作用，本章主要
分三个部分从基站的基本概念，以及国内、国外基站的管理模式来做详细介绍。 
1.常用通信基站建设类型及概念 
移动通信的网络结构拓扑图详见图 1，主要包括用户移动终端(MS)、基站
子系统（BSS）和核心网(MSC)等。无论是 2G、3G 还是现在正在建设的 4G 网络，
其传输原理基本上是一致的，主要是采用蜂窝状结构。传输的过程则是，首先
用户的手机(MS)获取到最近基站的信号，并进行上下行互动交换信息；其次基
站通过有线或者无线传输将数据传输给后台处理器即 BSC（基站控制器）；BSC
将用户的语音或者数据业务信息传送到 MSC(移动交换中心)进行处理，最后是
MSC 与其他现有的通信网络包括 PSTN(公共电话交换网)、ISDN（综合业务数字
网）等进行互联互通。 
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                   图 1 基站网络结构拓扑图 
 
我国目前在用的基站类型较多，根据不同的环境常采用不同的基站覆盖方
式，目前比较常见的有宏基站、微基站、直放站及室内覆盖这四种系统。各种
不同基站系统使用场景如下: 
第一种：宏基站（见图 2） 
宏基站按天线架设方式可以分为三种分别是楼顶塔式、落地塔式及楼顶抱
杆式，较为常见的则是楼顶塔式；宏基站不但发射功率大而且信号覆盖范围广，
基站可用载频多，接收容量大。 
 
 
             图 2：宏基站三种建设方式 
 
第二种：微基站（见图 3） 
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